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改革开放以来 ,我国财政实力不断增强 ,财政体制不断完善 ,国家财政为社会主义市场经济体
制的建立和社会的稳定发展发挥了巨大的作用 。但同时应该看到 ,当前国家财政面临严峻的挑战 ,
中央财政相当困难 ,赤字不断扩大 ,振兴国家财政已成为当务之急。表现在公共支出方面就是:一方
面 ,国家财政继续承担着一些不应由财政承担的开支;另一方面 ,一些必需的公共支出却没有到位 ,
出现了公共支出“越位” 、“缺位”甚至“错位”并存的局面 。究其原因 ,均与公共支出仍然界定不清直









品 、公共服务的供给能力削弱 。由于拨款不足或支出不到位 ,使国家的财政职能难以履行 ,一些必要
的社会公共产品 、公共服务也因此难以提供 。近年来 ,在国防 、武警 、公安 、司法 、教育 、科研 、国家机
关以及大量事业单位中 ,因最低限度财政拨款不足而对其正常履行职能造成诸多障碍 ,特别是由此
而造成各部门 、单位自行“创收” 、“三乱”甚至有些地方出现拖欠教师工资等现象层出不穷 。这不仅
严重扭曲和搅乱了分配渠道 ,分散了各部门 、各单位的精力 ,而且在一定程度上是造成新的条件下
政企合一与滋生腐败的一个重要诱因 。
另一方面 ,公共性建设支出的比重急剧下降 ,导致社会基础设施发展严重滞后 ,“瓶颈”制约加
剧 , 甚至严重削弱了宏观调控能力。理论和国外的实践表明 , 发展中国家政府作为一个投资者的
作用 ,远比工业化国家显得重要得多 ,因为发展中国家在基础设施上需要比工业化国家更多的投
资 ,而在发展“外溢性”效应很强的基础设施方面 ,政府投资注定要起更大的作用 ,以便为经济和社
会发展进入“起飞”阶段奠定基础 。世界银行提供的《1994年世界发展报告》指出:“有关发展中国家








3.2%③ ,比一般发展中国家竟低了约 16个百分点 ,这是极其不正常的。我国目前处在经济转型初




诸如国有企业亏损补贴和价格补贴 ,数额太大 ,当前这两个补贴 ,已分别从 1979年的 90亿元
和 79亿元 ,增加到 1994年的 363.5亿元和 312.8亿元 ,成为国家财政特别是中央财政的沉重负
担。今后应逐渐压缩或调整这方面的支出(除少数特殊行业或项目外)。再如 ,机构和人员不断膨胀 ,
行政事业费增长居高不下 ,导致财政支出过快增长 ,挤占了一些必需的公共开支。此外 ,社会集团消
费 、公款消费(如公费旅游)等愈禁愈烈 ,使财政承担了许多与其职能不相称的支出 ,今后也应采取
措施 ,使公共支出逐渐退出这些领域。
准公共产品介于公共产品和私人产品之间 ,具有外部效益性 ,财政不应该全部包揽。如职业教
育 、科技推广 、公费医疗等应主要由个人负担为主;高等教育应由政府和个人共同分摊 ,当然 ,诸如





消费者的偏好 ,另一方面 ,在假定地方公共产品生产成本是由该地区的居民交纳的地方税来承担 ,
且居民有流动性居住权利时 ,会形成符合市场效率的地方公共产品的规模经济 。实际上 ,大部分公
共产品都是地方性公共产品 ,中央财政应逐渐退出应由地方财政提供的公共支出 ,而只负担提供那
些纯粹的全国性公共产品 ,如国防 、全国性交通 、邮电 、大江大河水利设施等 ,把诸如区域性交通 、邮
电 、农田水利 、能源以及城市公用交通 、给排水公共设施 、环境保护等方面的支出交由地方财政负
担。
当然 ,有些地方政府提供的公共产品会存在收益外溢或外部成本问题 ,会加剧地区之间的矛
盾 ,使经济效率难以接近“帕累托最优” ,这就需要中央政府通过转移支付制度来矫正其外部效应 。
我国目前中央政府公共支出和地方政府公共支出之间存在着一些不合理的交叉 。有一些应由
地方政府负责的公共开支 ,也要求中央政府安排支出 。与此同时 ,有一些应由中央政府安排的公共
支出 ,地方政府也承担了一部分支出 。当前应进一步调整(或扩大 ,或缩小)中央政府公共支出和地
方政府公共支出的范围 ,彻底划清两者的界限。
总之 ,当前公共支出存在的上述“缺位” 、“越位”及“错位”等问题 ,难以保证公共财政满足社会








在西方财政理论中 ,政府是提供公共产品和公共服务 、满足社会共同需要的公共部门 ,所以财
政又称为公共财政 。我国国情虽与西方国家不同 ,但财政满足社会公共需要方面具有共性 。在社会
主义市场经济条件下 ,财政作为满足社会公共需要的角色已愈来愈清晰地展示在我们面前 ,而公共
支出要充分反映这些社会公共需要:一是满足维持国家正常运转 、政府职能正常履行的国防 、外交 、
行政 、公检法等需要;二是满足社会公共需要的长期性 、基础性的产品和劳务 ,如基础设施 、义务教
育 、环境保护 、卫生保健 、基础科研等方面;三是提供社会稳定和协调发展的相关产品和劳务 ,如价
格补贴 、抚恤救济金等 ,对贫困地区的补助以及转移支付等 。
按此原则和标准 ,凡不符合社会公共需要原则和标准的支出均应剔除 ,或作调整 ,或列入其他










劳务和公共产品与劳务之间的有效配置 。在现代社会中 ,诸如国防 、外交 、环境保护 、基础科研等均
是由公共支出提供的。用公共支出这种手段 ,比较好地解决了资源的有效配置问题 。
其外 ,由于外部效应的存在 ,也会使资源配置失效 ,导致生产不足 ,可以采用公共支出的手段加
以矫正 ,若给予财政补贴(如给予基础产业和高新技术产业 、城市公共交通以及环境保护等方面的
财政补贴),可以在全社会实现资源的有效配置 。此外 ,由于成本递减工业(如公用煤气 、电 、自来水
与地下水道等)⑤的存在 ,也会造成其供应不足 ,从而使资源配置失效 。如对这类部门提供必要的财
政补贴 ,就会解决这类问题。
按照上述原则 ,特别是具有正的外部效应的高等教育 、应用科研等 ,应通过助学金 、奖学金 、科
研补贴等形式的公共支出使外部效益内在化 。而对于公用煤气 、自来水等成本递减工业 ,应通过地




商的效率问题 ,消费者的满足问题 ,总之 ,资源的优化配置问题。由于初始条件的不均等 ,例如权力
分配的不公平 ,天赋条件的差异 ,地区条件的差距等 ,在这一原则下运行的经济 ,会带来许多社会问
题。同时 ,经济运行本身有时间上和空间上的不均衡问题 ,例如失业问题 ,经济在部门和地区的不均
衡导致非个人效率原因的收入差别问题 ,严重的失业和收入的两极分化还会进一步引起社会不安
定问题 。这些由市场机制带来的 、与社会目标不相一致的负效应 ,必须通过政府行为加以克服 。此
外 ,由于社会各阶层的偏好不同 ,对不同的社会目标就有一个协调问题 ,收入分配这一社会目标也









由于市场经济不可能自动 、平衡地向前发展 ,存在着周期性的经济波动 ,需要政府运用经济政






展的需要 ,等等 。对于由投资和消费波动引起的经济周期性波动 ,可在投资和消费过热时减少公共
投资支出 ,在投资和消费不足时 ,增加公共投资支出来加以“熨平”。当然 ,这些反周期的公共支出政
策要配合货币政策松紧搭配 ,方能奏效 。
所谓可持续发展 ,就是既要考虑当前发展的需要 ,又要考虑未来发展的需要 ,不以牺牲后代人
的利益为代价来满足当代人的利益。可持续发展问题已日益成为国际社会普遍关注的问题。可持续
发展 ,就是要求我们在发展经济 、满足当代人需要的同时 ,必须保护我们赖以生存的大气 、淡水 、土
地 、森林等自然资源和环境 ,使子孙后代能够安居乐业 ,持续发展 。我国面临可持续发展问题 ,公共
支出政策要体现可持续发展原则 ,将控制人口 、节约资源 、保护环境放在重要位置 ,结合经济增长方
式从粗放型向集约型的转变 ,提高人口素质 ,增加教育和科技的投入 ,为我国经济的“起飞”创造条
件 ,实现我国的可持续发展战略。我们即将迈入 21世纪 ,为实现“九五”计划和 2010年远景目标 ,从
现在始就应重视增加消除贫困 、保护生态环境 、实行计划生育 、提高卫生保健水平等方面的公共支




②见世界银行《1994年世界发展报告》 ,中国财政经济出版社 1994年版 ,第 14页 。
③根据《中国统计年鉴》(1995)提供的数字计算而成 。
④保罗 ·A ·萨缪尔森:《公共支出的纯理论》 ,载《经济学和统计学评论》(《Rcvicw o f Econom ics and S t atis-
tics》)1954年 11月号 。
⑤这些工业在未超负荷时 ,增加一个消费者的边际成本等于零 ,故属于成本递减工业 。如果对这些工业品支付正的
非零价格 ,就会造成资源配置失效 ,因为价格应等于边际成本 ,而边际成本等于零 ,价格就应等于零 。
